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JB 2004/319 
Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State 
28 juli 2004, 200400808/1. 
( Mr. Slump ) 
 
 
A.A.C. H. te Eibergen, 
appellant, 
tegen de uitspraak van de 
voorzieningenrechter van de rechtbank 
Zutphen 
van 19 december 2003 in het geding tussen 
appellant, 
en 






[Awb - 2:4] 
 
» Samenvatting 
Verzoek tot handhavend optreden tegen 
activiteiten van stichting door college 
afgewezen. Het betoog dat de 
voorzieningenrechter heeft miskend dat 
sprake is van belangenverstrengeling 
aangezien de burgemeester van de 
gemeente Eibergen voorzitter is van het 
bestuur van de stichting, faalt. De 
voorzieningenrechter heeft terecht geen 
grond aanwezig geacht voor het oordeel dat 
het besluit in strijd met het bepaalde in art. 
2:4 lid 2 Awb is genomen. De 
voorzieningenrechter heeft terecht van 
belang geacht dat het college uit vier leden 
bestaat, de ruimtelijke ordening tot de 
portefeuille van een wethouder behoort, 
alle leden van het college zich akkoord 
hebben verklaard met het ambtelijk 
voorstel tot het besluit, het besluit voorts is 
ondertekend door de loco-burgemeester en 
dat aan het besluit een advies van de 
Adviescommissie Recht en Burger ten 





Bij besluit van 4 februari 2003 heeft 
college van burgemeester en wethouders 
van Eibergen (hierna: het college) 
geweigerd om handhavend op te treden 
tegen de horeca-activiteiten van de 
Stichting de Mallumsche Molen, thans 
Stichting Eibergse Molens (hierna: de 
Stichting) in het Muldershuis aan de 
Mallumsche Molenweg ten noorden van 
Eibergen. 
Bij besluit van 10 oktober 2003 heeft het 
college het daartegen gemaakte bezwaar 
ongegrond verklaard. 
Bij uitspraak van 19 december 2003, 
verzonden op 22 december 2003, heeft de 
voorzieningenrechter van de rechtbank 
Zutphen (hierna: de voorzieningenrechter) 
het daartegen ingestelde beroep ongegrond 
verklaard. Deze uitspraak is aangehecht 
(niet opgenomen;red.). 
Tegen deze uitspraak heeft appellant bij 
brief van 27 januari 2004, bij de Raad van 
State ingekomen op 28 januari 2004, hoger 
beroep ingesteld. Deze brief is aangehecht 
(niet opgenomen;red.). 
Bij brief van 1 maart 2004 heeft de 
Stichting van antwoord gediend. 
Bij brief van 4 maart 2004 heeft het college 
van antwoord gediend. 
De zaak is door een meervoudige kamer 
van de Afdeling verwezen naar een 
enkelvoudige. 
De Afdeling heeft de zaak ter zitting 
behandeld op 15 juli 2004, waar het 
college, vertegenwoordigd door K.I.M. 
Boone, is verschenen. Appellant is, met 
bericht, niet ter zitting verschenen. 
2. Overwegingen 
2.1. Vast staat dat het college ten tijde van 
de beslissing op bezwaar bevoegd was om 
handhavend op te treden tegen de met het 
bestemmingsplan “Buitengebied” strijdige 
horeca-activiteiten die plaatsvinden in het 
Muldershuis. 
2.2. Gelet op het algemeen belang dat is 
gediend met handhaving, zal in het geval 
van overtreding van een wettelijk 
voorschrift het bestuursorgaan dat bevoegd 
is om met bestuursdwang of een last onder 
dwangsom op te treden, in de regel van 
deze bevoegdheid gebruik moeten maken. 
Slechts onder bijzondere omstandigheden 
mag het bestuursorgaan weigeren dit te 
doen. Dit kan zich voordoen indien 
concreet zicht op legalisering bestaat. 
Voorts kan handhavend optreden zodanig 
onevenredig zijn in verhouding tot de 
daarmee te dienen belangen dat van 
optreden in die concrete situatie behoort te 
worden afgezien. 
2.3. Appellant komt tevergeefs op tegen het 
oordeel van de voorzieningenrechter dat 
het college zich terecht op het standpunt 
heeft gesteld dat ten tijde van de beslissing 
op bezwaar concreet zicht op legalisering 
bestond. De voorzieningenrechter heeft 
terecht van belang geacht dat toen 
inmiddels op 24 juni 2003 door 
Gedeputeerde Staten van Gelderland een 
verklaring was afgegeven dat zij tegen het 
verlenen van vrijstelling van het 
bestemmingsplan op grond van artikel 19, 
eerste lid, van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening ten behoeve van een interne 
verbouwing van het Muldershuis en 
legalisering van de horecafunctie geen 
bezwaar hadden en dat inmiddels ook bij 
besluit van 2 december 2003 door het 
college bedoelde vrijstelling was verleend. 
Voorts heeft de voorzieningenrechter 
terecht geen zwaarwegende belangen 
aanwezig geacht op grond waarvan het 
college desondanks handhavend had 
behoren op te treden. 
2.4. Evenzeer faalt het betoog van 
appellant, dat de voorzieningenrechter 
heeft miskend dat sprake is van een 
belangenverstrengeling aangezien de 
burgemeester van Eibergen voorzitter is 
van het bestuur van de Stichting. 
De voorzieningenrechter heeft terecht geen 
grond aanwezig geacht voor het oordeel dat 
het besluit in strijd met het bepaalde in 
artikel 2:4, tweede lid, van de Algemene 
wet bestuursrecht is genomen. Daarbij 
heeft de voorzieningenrechter terecht van 
belang geacht dat het college uit vier leden 
bestaat, de ruimtelijke ordening tot de 
portefeuille van een wethouder behoort, 
alle leden van het college zich akkoord 
hebben verklaard met het ambtelijk 
voorstel tot het besluit, het besluit voorts is 
ondertekend door de loco-burgemeester en 
dat aan het besluit een advies van de 
Adviescommissie Recht en Burger ten 
grondslag ligt dat in het besluit geheel is 
overgenomen. 
2.5. Het hoger beroep is ongegrond. De 
aangevallen uitspraak dient te worden 
bevestigd. 
2.6. Voor een proceskostenveroordeling 
bestaat geen aanleiding. 
3. Beslissing 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State 
Recht doende in naam der Koningin: 
bevestigt de aangevallen uitspraak. 
» Noot 
1. Stichting Eibergse Molens, tot 28 mei 
2004 Stichting de Mallumsche molen, heeft 
onder andere tot doel de instandhouding en 
inwerkinghouding van de Mallumsche 
molen en het daarnaast gelegen 
Muldershuis. Het Muldershuis dateert uit 
1753 en is volgens de website van de 
gemeente Eibergen een pleisterplaats 
tijdens fiets-, wandel- of kanotochten. In 
het Muldershuis vinden horeca-activiteiten 
plaats welke een doorn in het oog zijn van 
appellant die exploitant is van een 
horecagelegenheid die op een afstand van 
8,5 km van het Muldershuis is gelegen. Hij 
heeft het college van burgemeester en 
wethouders van de gemeente Eibergen 
verzocht handhavend op te treden tegen de 
met het bestemmingsplan “Buitengebied” 
strijdige horeca-activiteiten. Hoewel 
daartoe bevoegd, zag het college af van een 
aanschrijving bestuursdwang omdat er een 
concreet zicht op legalisering aanwezig 
was. Het tegen dit besluit ingediende 
bezwaar wordt afgewezen waarna appellant 
beroep instelt alsmede een voorlopige 
voorziening vraagt. 
Appellant stelt in het kader van de 
voorlopige voorzieningenprocedure dat 
sprake is van belangenverstrengeling omdat 
de burgemeester van Eibergen de voorzitter 
is van het bestuur van Stichting de 
Mallumsche molen. Daarnaast wijst hij er 
op dat twee ambtenaren lid zijn van het 
bestuur van de Stichting terwijl zij 
werkzaam zijn in functies bij de gemeente 
Eibergen die in het verlengde liggen van 
hun bestuurstaak. De voorzieningenrechter, 
tevens oordelend in het beroep, wijst het 
beroep van appellant op 
belangenverstrengeling van de hand. In 
hoger beroep wordt alleen nog aandacht 
besteed aan het feit dat de burgemeester 
van Eibergen voorzitter is van het bestuur 
van de Stichting. De Afdeling stelt in 
rechtsoverweging 2.4 dat de 
voorzieningenrechter op goede gronden tot 
het oordeel is gekomen dat het besluit niet 
in strijd met art. 2:4 lid 2 Awb is genomen. 
Daarbij worden, in vrijwel dezelfde 
bewoordingen, enkele factoren genoemd 
die de voorzieningenrechter heeft laten 
meewegen bij dit oordeel. 
2. Uit het oordeel van de Afdeling lijkt te 
volgen dat er van uit wordt gegaan dat 
sprake is van vooringenomenheid waar het 
de rol van de burgemeester in het college 
betreft. Immers, er wordt alleen aandacht 
besteed aan de vraag of in het concrete 
geval voldoende voorzieningen zijn 
getroffen om de persoonlijke invloed van 
de burgemeester op de besluitvorming te 
beperken. Daarmee wordt aangesloten bij 
de veel bekritiseerde Winsum-zaak 
(ABRvS 7 augustus 2002, «JB» 2002/280, 
AB 2003, 3, m.nt. ARN). Zie hierover 
uitvoerig C.J.N. Versteden, „Van 
Simpelveld naar Winsum‟, in: Gst. 2002, 
7173 en recent A.R. Neerhof, „De 
reikwijdte van het verbod van 
vooringenomenheid‟, in: «JBplus» 2004, p. 
38 e.v. en Dölle/Elzinga, Handboek van het 
Nederlandse gemeenterecht, 3e druk, p. 
139. In de zaak Winsum werd, zoals 
bekend, de norm van art. 2:4 lid 1 Awb 
naast art. 28 Gemeentewet toepasselijk 
geacht op deelname aan de stemming door 
een raadslid. Uit lid 2 van art. 2:4 Awb 
vloeit volgens de Afdeling een zorgplicht 
voort voor het bevoegde bestuursorgaan 
om er op toe te zien dat wordt voorkomen 
dat tengevolge van vermenging van 
persoonlijke en bestuurlijke belangen bij de 
betrokken personen, de besluitvorming niet 
meer voldoet aan de norm van art. 2:4 lid 1 
Awb. Om dit te voorkomen staan meerdere 
middelen aan het bestuursorgaan ter 
beschikking waaronder uitsluiting van de 
betreffende personen van de 
besluitvorming. In casu geldt voor leden 
van het college dat op grond van art. 58 
Gemeentewet art. 28 van die wet van 
overeenkomstige toepassing is. Dit 
betekent dat de burgemeester niet deel mag 
nemen aan de stemming als het een 
aangelegenheid betreft die hem rechtstreeks 
of middellijk persoonlijk aangaat of 
waarbij hij als vertegenwoordiger is 
betrokken. Het begrip vertegenwoordiger 
betekent hier een ieder die naar civiel recht 
alleen of samen met anderen bevoegd is de 
rechtspersoon te vertegenwoordigen (zie 
uitvoerig ABRvS 20 februari 1998, «JB» 
1998/76, m.nt. RJNS). In de statuten van de 
Stichting stond dat de voorzitter (de 
burgemeester) de stichting in en buiten 
rechte vertegenwoordigt. Nader onderzoek 
of wel voldaan was aan art. 28 lid 1 onder a 
Gemeentewet was bijgevolg op zijn plaats 
geweest. 
3. De Afdeling, en ook de 
voorzieningenrechter, stappen over art. 28 
jo. 58 Gemeentewet heen en toetsen direct 
de besluitvorming aan art. 2:4 Awb. Bij de 
toepassing van art. 2:4 lid 2 Awb gaat het 
om twee vragen, namelijk: a) of sprake is 
van een persoonlijk belang dat leidt tot 
mogelijke belangenverstrengeling en indien 
het antwoord op a positief is, b) welke 
maatregelen dan getroffen dienen te 
worden om te voorkomen dat het besluit 
niet voldoet aan de norm van art. 2:4 lid 1 
Awb. 
Met de uitdrukking “persoonlijk” belang 
wordt gedoeld op ieder belang dat niet 
behoort tot de belangen die het 
bestuursorgaan uit hoofde van de hem 
opgedragen taak behoort te behartigen (PG 
Awb I, p. 180). Hieronder kunnen ook 
vallen belangen die bijvoorbeeld een 
wethouder of een ambtenaar als bestuurder 
van een stichting moet behartigen. In dat 
geval kan men spreken van een kwalitatief 
tegenstrijdig belang nu de wethouder of 
ambtenaar een functie bekleedt bij een 
rechtspersoon die belanghebbende is bij 
een bepaald besluit. In het onderhavige 
geval werd in de statuten van Stichting de 
Mallumsche molen, in 1948 mede 
opgericht door de burgemeester van 
Eibergen, bepaald dat de burgemeester van 
Eibergen voorzitter van het bestuur was. 
Daarnaast konden maximaal 6 leden van 
het bestuur door het college worden 
benoemd. Twee van deze leden bleken als 
ambtenaar werkzaam te zijn bij de 
gemeente Eibergen. Voorts was in de 
statuten bepaald dat de leden van het 
bestuur, met uitzondering van de voorzitter, 
voor vier jaar zitting hebben waarna zij 
weer herbenoemd kunnen worden. Kortom 
de voorzitter van het bestuur was het ambt 
“burgemeester”. Bij benoeming van een 
nieuwe ambtsdrager veranderde daarmee 
ook de persoon van de voorzitter van de 
Stichting. In deze casus zijn nog de statuten 
van Stichting de Mallumsche molen 
relevant. Navraag bij de secretaris van de 
Stichting leerde dat de hier aan de orde zijn 
zaak aanleiding is geweest om de statuten 
aan te passen. In de statuten van thans 
Stichting Eibergse Molens is de 
burgemeester als voorzitter van het bestuur 
geschrapt evenals het benoemingsrecht van 
het college. Wel is nu bepaald dat iedere 
statutenwijziging alsmede een besluit tot 
ontbinding van de stichting de goedkeuring 
van het college van Eibergen behoeft. 
Terugkerend naar vraag a, is er nu sprake 
van een persoonlijk belang? Er zijn enkele 
uitspraken te vinden waarin eveneens 
sprake is van een ambtsdrager die als 
commissaris of bestuurslid verbonden was 
aan een rechtspersoon. Hierin is bepaald 
dat de betreffende nevenfunctie een 
uitvloeisel was van het wethouderschap 
(Vz. ABRvS 17 maart 1994, «JB» 
1994/155, bevestigd in ABRvS 5 juli 1995, 
«JB» 1995/227, beide m.nt. MAH) of dat 
het commissariaat voortvloeide uit de aard 
van de functie, en dat voor het 
commissariaat geen financiële vergoeding 
wordt verstrekt (ABRvS 5 januari 1999, 
BR 1999/775, m.nt. A.A.J. de Gier). In 
ABRvS 1 november 1999, «JB» 1999/300 
werd gesteld dat met de taak zoals die door 
de stichting werd verricht, belangen 
worden gediend die overeenstemmen met 
het publieke gemeentelijke belang. Het feit 
dat de wethouder voorzitter was van het 
bestuur van de stichting betekende dan ook 
niet dat hij zich had ingelaten met belangen 
die niet verenigbaar waren met belangen 
die hij als wethouder had te behartigen. Er 
was sprake van parallelliteit van belangen. 
De conclusie in genoemde zaken was dat er 
geen sprake was van een persoonlijk belang 
en dat er dus ook geen sprake was van 
belangenverstrengeling. Tot op heden nam 
de Afdeling, anders dan in de onderhavige 
zaak, bij nevenfuncties q.q. aan dat geen 
sprake was van een persoonlijk belang. 
Heldeweg heeft in zijn noot in «JB» 
1994/155 de vraag gesteld wanneer gesteld 
kan worden dat sprake is van een 
nevenfunctie waarvan de vervulling 
voortvloeit uit het openbare ambt. 
Kennelijk is daarvoor niet voldoende dat 
statutair is bepaald dat één van de 
bestuursleden burgemeester is. En ook al is 
sprake van nevenfunctie q.q. die 
voortvloeit uit het ambt dan wil dat nog 
niet zeggen dat zich geen 
belangenverstrengeling kan voordoen. Ook 
dan hoeven het belang van de betrokken 
rechtspersoon en dat van de gemeente niet 
altijd parallel te lopen (zie Handreiking 
integriteit van bestuurders, p. 7). De 
potentiële belangenverstrengeling is in casu 
gelegen in het feit dat het belang van de 
Stichting om horeca-activiteiten te 
ontplooien niet strookt met het belang van 
de gemeente dat conform de 
gebruiksvoorschriften van het 
bestemmingsplan wordt gehandeld. 
4. Met de opdracht “waakt er tegen” wordt 
tot uitdrukking gebracht dat het 
bestuursorgaan in een voorkomend geval 
zelf het initiatief dient te nemen door het 
treffen van de nodige maatregelen om 
beïnvloeding van de besluitvorming door 
een lid van het bestuursorgaan of een 
daarvoor werkzame persoon met een 
persoonlijk belang te voorkomen (zie 
hiervoor vraag b). Voorzover het niet 
mogelijk is om de persoon in kwestie 
geheel uit te sluiten van de besluitvorming, 
moet worden gezocht naar mogelijkheden 
om diens persoonlijke invloed te beperken. 
Gedacht kan worden aan het betrekken van 
anderen bij de besluitvorming zoals een 
adviseur (PG Awb I, p. 180). Daarbij komt 
aan het bestuursorgaan de nodige vrijheid 
toe om een op het concrete geval 
toegesneden oplossing te zoeken wanneer 
in enigerlei opzicht vooringenomen-
heid/belangenverstrengeling dreigt op te 
treden (PG Awb I, p. 179). In de Winsum-
zaak wordt aangegeven dat uitsluiting van 
personen van de besluitvorming één van de 
mogelijke middelen is om 
vooringenomenheid te voorkomen, maar 
dat er ook andere middelen zijn. Juist 
omdat hier sprake is van een democratisch 
recht, een punt waarop veelvuldig is 
gewezen in de commentaren op de 
Winsum-zaak, dient niet te snel te worden 
gegrepen naar het middel van ontneming 
van het recht van deelname aan de 
besluitvorming. In casu wordt 
gedemonstreerd dat er voldoende andere 
middelen zijn om in geval van een 
persoonlijk belang bij één van de leden van 
het bestuursorgaan te voorkomen dat het 
besluit niet voldoet aan de norm van art. 
2:4 lid 1 Awb. De soep hoeft dus niet altijd 
zo heet te worden gegeten als hij wordt 
opgediend. 
L.J.M. Timmermans, docent bestuursrecht 
Radboud Universiteit Nijmegen 
